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“新时代的城镇化与高质量发展”学

术研讨会 

 

主持人 李扬： 

欢迎各位百忙之中参加我们的会议，来讨论城镇化

这个题目。十余年来城镇化一直是中国经济的主旋律，

尽管有一些变化，但是主旋律这点没有改变。做研究需

要找文献，我们也发现在西方的经济学文献里似乎没有

太多城镇化的内容。大家后来看了些情况，也做了一些

实地调研，发现还是有很多东西可以做的，所以我们就

选择这样一个角度。很多研究者到国外去访问，别的国

家“城镇化”这样的事情也经常有，法国的位置比较

高，所以我们就选择法国为比较研究的主要对象。 

在这个过程中也让我们对这个题目进一步深化。

OECD（经济合作与发展组织）有一批研究人员是做城镇

化的，我率领代表团到法国、到 OECD 去了几次，都谈

到了城镇化问题，OECD 的城镇化标准和我们的不太一

样。我印象很深，他们说中国城镇化已经完成了，他们

用一些硬指标来衡量，比如基础设施通达程度，中国这

些年一直在搞路通、电通、水通、网通等，这些“通”

在他们看来都是城镇化指标，用这些指标来衡量中国已

经实现城镇化了。他们说的不是没有道理，但是在中国

这些“通”了之后还不意味着那个地方就和城里一样便

利，我们的国情是不一样的。因为城镇化在中国的发展

战略中特别重要，而且到现在为止也没有搞得很清楚，

所以还值得再研究。这就是我们做这个研究、今天开这
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个会的原因，我们都认为这个事情还要继续做下去。 

中国最早的城镇化是和工业化连在一起的，这是一个比较显著的特点。在

中国研究城镇化的一批人中，有些人说中国的城镇化落后于工业化，有些人甚

至断言这是中国的问题，现在好多文献也是这样说的。我们觉得这正是中国的

优势，正是中国城镇化得以顺利推进的一个显著特点。工业化无非就是工业集

中、生产集中，生产集中人口就集中，各种服务设施就集中，在这上面稍微加

一步就是城镇。如果说工业化先于城镇化是中国的一个特色，这就是一个可以

向其他发展中国家复制、推广的经验，无论如何要把经济搞上去，要让人口流

动奔着更高的生产率、更高的收入去，要让离开自己原来土地的人们能够留得

住。 

我印象中城镇化这个概念在政府文件中正式提出来是 20世纪 90年代，李克

强总理曾多次讲过城镇化是中国经济发展的最大引擎，发改委相应的也做了很

多规划，这是本世纪以来的事情，而中国的工业化已经很久了。如果把改革开

放 40年作为一个大的时间段，前 20年中国的城镇化不是特别自觉，是由工业化

引致的城镇化，这其实奠定了好的基础，先要有经济，先要有收入，先要有收

入梯次的差别，才有动力，才有着落，才不至于落入像拉美一些国家的那种贫

民窟的情况。 

发展到某些时候，城镇化确实也出现一些问题。在中国其实要解决三个问

题。第一个是城市本身的发展问题。中国城市本身的发展非常强烈地受到外来

人口的影响，现在大家都说人口转移，实际上还要解决 3 亿农村人口转移的问

题，1亿人已经过来了，1亿是常住人口，1亿人还在流动，3亿人口转移是多么

大规模的一个事情。因此，城市的发展就得考虑这样一些人的流动，这是中国

城镇化的一类大问题。人一出生就被划为城里人和乡下人两类，而且待遇、社

会权利其实是不太一样的，这就涉及城市户籍人口乃至整个人口的户籍制度改

革问题，当然其他新兴经济体没有这个事。现在中央也下了好多文件，很多地

方也采取了一些措施，现在看起来还是发展得不平衡。中小城市的这个问题解

决得好一点，像北上广深这种超大型城市以及一些大城市的户籍制度调整还是
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有一些问题。 

与它密切关联的还有居住证制度。北上广深这些地方在推行居住证制度时

也遇到很多问题，就像 2017 年下半年、2018 年上半年北京出现的所谓“低端人

口”、“高端人口”的问题，从地方政府的角度来说，要把更需要的人吸引过来、

留下来，这也很客观，但是用了一种很不文明的方式处理，这就是一个问题。

如果再宽一点就是城区内公共服务的均等化程度，这个事很大，公共服务是要

让所有在这里居住、工作、生活的人都能够享受到，包括中国的教育、医疗、

养老等等，到现在也还是很大的问题。 

第二个是城市功能的提升问题。按说我们是经济在前，城市的功能比较容

易健全。当然中国老的城市可能是城在前、市在后，这就会有城市功能不足的

问题。中国后来发展的城市都是市在前、城在后，但也解决得不好，因为在快

速工业化的过程中，对于相应的城市化问题关注不够，所以造成城市功能严重

不足的问题。比较突出的是棚户区、城中村改造问题，即使经过多年努力，棚

户区问题依然涉及1亿人口。第二类是城市综合交通体系的建设问题，现在可能

所有的城市都遇到这样的问题。原来我们是很“农民式”地解决这个问题，一

拥挤就拓宽路，有时路宽了交通反而不方便，并没有现代城市交通的概念。再

比如地下网线的问题，身处北京体会得最深，稍微大一点的雨水，人就有生命

危险，极端的情况是 2012年的“7·21”事件，死了那么多人，整个城市的功能

是有严重问题的。社科院的考古所告诉我们，两千年前中国的城市就有发达的

地下水道路。再有就是要建设所谓的“海绵城市”，实际上也是与水有关系。 

我列举这些事情就是说明我们对城市功能没有建立清晰、完整的概念，对

于相关问题，特别是人的全面提升的问题考虑得不够。这就是下一步城市化面

临的大问题。在我的印象中，巴黎把市民的便利、市民的需求放在前列，对此

考虑得比较多。 

第三个是住房问题。其实在一定意义上，城市就是城市住宅，这个问题非

常突出。我们昨天开会还说到下一步中国城市住房市场有可能会出大问题。现

在住房市场最大的问题就是心中无数，不知道有多少房，也不知道还有什么人
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要房，在心中无数的情况下来调控，肯定会出问题。 

前几年我在香港，前任特首谈过大陆的房地产市场，他说大陆的房地产市

场是有问题的，调控房地产市场最主要的是空置率，围绕空置率需求，供应就

很清楚了，并指出大陆对空置率的统计不是很清楚。虽然现在有一些城市开始

统计空置率，但那个空置率是有误导的，是直接找开发商来报的，开发商盖了

100 套房子，卖出 95 套，空置率是 5%，开发商的空置率也没错，但是整个城市

可不是这样的。所以要讨论空置率就必须做田野调查，就得一户一户去登记。 

在国外每一套房子都有相应记载，租房子、买房子等每一笔与房子相关的

交易都有详细的记录。我的一个博士生 20 年前就跟我说北京的房子可能有点问

题，盖得太多了。因为现在北京是高度分割的，只要打通市场马上就会出问题。

这也显示出我们的城市管理能力很差。总之，在城镇化的迅速发展中，城市这

端暴露出很多缺陷。 

中国今后面临比较突出的第二类问题是城乡一体化问题。习主席在今年两

会上的讲话说到城市化和逆城市化要同时推进，后面就是乡村振兴。我觉得这

是对的，但是这个事情怎样变成一个统一的大战略还是需要考虑的。在中国的

情况下，乡村和城市这两块其实在一定意义上是可以相互独立地发展，但是土

地把它们连起来了，城市扩展要有土地，农村发展也要更有效地利用土地。今

年年初的中央一号文件中关于乡村振兴战略讲了好多条，我这几天正在认真读，

读了之后发现里面有太多东西。关于农村土地，我注意到，农民手里的“三块

地”都有讲到。一是集体经济建设用地可以变成股东，完全可以工业化和城市

化了。二是承包地，进一步把落在土地上的各种权属细分，细分为集体土地所

有权、农户承包权和土地经营权，而土地经营权可以流转、可以交易，这个思

路肯定是对的，可交易也有利于农村土地城市化。三是宅基地，宅基地又分成

“三个权”，宅基地的所有权、资格权和使用权。所以乡村振兴、城乡一体化又

给我们提出好多新的题目，这是第二类问题。 

第三类问题涉及金融，不论是提升城市功能还是在农村重新配置这些基于

土地的各种资源，都需要钱来推动。可以说中国前几十年的城市改造之所以能
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够顺利进行，是因为处在高度工业化的过程中，什么东西都可以覆盖。但现在

我们处于工业化的中后期，像北上广深已经是后工业化时期了，能够创造大量

收入的机会已经没有的，经济增长速度在不断下行，中美贸易摩擦也是一次外

部冲击，就我们自己运行的规律来说，也没有大规模地创造收入的可能，大规

模的投资是难以得到支撑的。我五六年前学习习近平总书记的系列讲话，有一

个讲话是在政治局会议上讨论过剩产能问题，他说到过剩产能就是水泥、钢筋

过剩，建材、燃料过剩。如果我们像欧洲一样，把城市的地下基础设施建起来，

把国土整治一下，这些材料不是过剩，而是不够。他讲得非常好，这样一些产

业还能支持中国经济发展 20 年，这正好和我们的城镇化对应起来了。但是接下

来的问题是，现在有这个需求，同时也有这个供应，在物质层面上怎么就不能

够做呢？那边产能过剩还要压产能，这边城市基础设施一塌糊涂，所以这是个

金融问题。中国的金融制度还不能够让供应和需求有效地结合，中国的金融都

是急功近利的，现在甚至是以金融养金融、以金融做金融，像这种实体经济长

期的大规模的需要没有很好地去做。这就涉及下一步中国金融制度怎样改革的

问题。 

中国下一步的金融改革有很多事要做，第一件事还是筹集长期资金的问题。

完善 600多个城市的基础设施需要多少投资、多少钢筋、多少水泥，大规模的还

有公共基础设施、公共服务等等，都需要资金，而现在恰恰是资金开始紧张了，

中国前十年不缺资金，现在确实已经开始缺资金了。在这种情况下面对这么大

的需求，对金融发展确实是一个挑战。 

总的来说，城市化以及围绕城市化的这些问题是一个大题目，是一个长期

的题目，是一个常做常新的题目。中美贸易摩擦背景下，中国经济发展的新时

代对城镇化提出了更多的挑战。城镇化是一个综合性问题，所以更需要我们集

思广益，把这个题目研究好。我相信这个问题还是中国的潜力所在，我们面对

现在更加严峻的挑战，要把这个潜力挖掘出来、利用好，中国的 2035 规划和

2050规划就一定能实现。 

 


